Wyrok z dnia 7 marca 1996 r.
[l ARN 72/95

Pojecie "regulaminowego zakazu™ w rozumieniu art. 14 ust. 6 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu al-
koholizmowi (Dz. U. Nr 35, poz. 230 ze zm.) odwotuje sie do charakteru prawnego
takiego zakazu, tzn. normy generalnej i abstrakcyjnej ale obowigzujacej jedynie w
scisle okreslonym obiekcie lub miejscu, a wiec normy statutowo-regula-
minowego typu. Uchwala rady gminy w sprawie wprowadzenia zakazu spozy-
wania napojow alkoholowych nie musi by¢ zatytulowana "regulamin®, ani przy-
biera¢ jego formy, wzglednie okresla¢ inne jeszcze, niz wspomniany zakaz, obo-
wiazki os6b korzystajacych z danego obiektu lub miejsca objetych zakazem, a
tym bardziej ustanawia¢ odrebne regulaminy dla kazdego z tych obiektéw lub
miejsc.

Przewodniczacy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Andrzej Kijowski
(sprawozdawca), Teresa Flemming-Kulesza, Janusz tetowski, Andrzej Wrébel,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po roz-
poznaniu w dniu 7 marca 1996 r. sprawy ze skargi Prokuratora Wojewoddzkiego w S. na
uchwate Rady Miejskiej w S. [...] z dnia 30 marca 1993 r. i [...] z dnia 28 pazdziernika
1993 r. w przedmiocie zakazu spozywania napojoéw alkoholowych w miejscach
publicznych, na skutek rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwo$ci [...] od wyroku
Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 kwietnia 1995 r., [...]

1)uchylit zaskarzony wyrok;
2) stwierdzit niewaznos¢ uchwaty Rady Miejskiej w S. [...] z dnia 30 marca 1993
r. w sprawie zakazu spozywania napojow alkoholowych.

Uzasadnienie

Rada Miejska w S. podjeta w dniu 30 marca 1993 r. uchwate [...] w sprawie
zakazu spozywania napojow alkoholowych. W uchwale tej, podjetej na podstawie art.
40 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16,
poz. 95 ze zm.) oraz w zwigzku z pismem Komendanta Rejonowego Policji z dnia 23
pazdziernika 1992 r., [...], 0 pogorszeniu sie stanu bezpieczenstwa mieszkancow
wskutek wzrostu liczby przestepstw po spozyciu napojow alkoholowych, zwtaszcza w
miejscach publicznych, Rada postanowita w celu zapewnienia bezpieczenstwa obywa-
teli zakazac¢ na terenie miasta S. spozywania napojéw alkoholowych w miejscach
publicznych takich jak: ulice i place, parki i skwery oraz obiekty sportowe pod rygorem
odpowiedzialnosci, jak za wykroczenia.

Whniosek o uchylenie powyzszej uchwaty ztozyt Radzie w dniu 27 wrzesnia 1993
r. Prokurator Wojewddzki w S., powotujgcy sie na podstawe z art. 5 ustawy z dnia 20
czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 1991 r., Nr 25, poz. 103 ze zm.). Jednakze
Rada Miejska w S., uchwatg [...] z dnia 28 pazdziernika 1993 r., odmédwita
uwzglednienia wspomnianego wniosku.



Prokurator Wojewddzki w S. zaskarzyt wiec obie uchwaty w dniu 27 grudnia
1993 r. do Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, zarzucajgc im narusze-
nie art. 40 ust. 3 i 4 ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz art. 43 ust. 3 ustawy z
dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoho-
lizmowi (Dz. U. Nr 35, poz. 230 ze zm.).

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie skarge te oddalit wyrokiem z dnia
12 kwietnia 1995 r., [...]. W uzasadnieniu takiego orzeczenia Sad przyjat, ze chociaz
podstawy prawne i zakres podejmowanych przez rady uchwat o zakazie spozywania
alkoholu w miejscach publicznych sg wysoce sporne i mogg budzi¢ istotne watpliwosci,
to jednak w konkretnej sprawie istniato w obu wyzej powotanych ustawach oparcie dla
podjecia zaskarzonych uchwat. Sad podkreslit rownoczesnie, ze autorytatywne
wyjasnienie wspomnianych watpliwosci mogtaby jedynie spowodowa¢ uchwata
Trybunatu Konstytucyjnego, zawierajgca powszechnie obowigzujgcg wyktadnie
przepisow rzeczonych ustaw, wzglednie stosowna nowelizacja ustawy o wychowaniu w
trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego zaskarzyt Minister Sprawiedliwo$ci,
ktéry w rewizji nadzwyczajnej z dnia 11 pazdziernika 1995 r., wniesionej na wniosek
Prokuratora Apelacyjnego w Lublinie, zarzucit temu wyrokowi razgce naruszenie art.
207 § 2 pkt 1 wzw. z art. 216 § 1 k.p.a., a takze art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26
pazdziernika 1982 r. oraz art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. i na podstawie
art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.
U. Nr 74, poz. 368) domagat sie uchylenia zaskarzonego orzeczenia oraz przekazania
sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego
rozpoznania.

W uzasadnieniu takiego wniosku skarzgcy podat, ze w swietle art. 40 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie terytorialnym gmina ma prawo do sta-
nowienia przepiséw gminnych jedynie na podstawie ustawowych upowaznien. W art. 40
ust. 2 ustawy, okreslajgcym zakres przepisdw gminnych stanowionych przez organy
gminy nie zostaty jednak wymienione sprawy dotyczgce wychowania w trzezwosci i
przeciwdziatania alkoholizmowi. Natomiast przepis art. 40 ust. 3 ustawy, na ktéry
powotata sie Rada Miejska w S. wydajgc uchwate z dnia 30 marca 1993 r. (powotany
ponadto przepis ust. 4 przewiduje kare grzywny za naruszenie przepiséw po-
rzgdkowych) postanawia, ze rada gminy moze uchwala¢ przepisy porzgdkowe w zak-
resie nie uregulowanym w odrebnych ustawach i innych powszechnie obowigzujgcych
przepisach. Zakazy spozywania alkoholu w miejscach publicznych normuje jednak
ustawa z dnia 28 pazdziernika 1982 r., aczkolwiek przepis jej art. 14 ust. 6 dopuszcza
ustanawianie regulaminowych zakazéw spozywania takich napojow w innych miejscach
niz okreslone w art. 14 ust. 1-5 ustawy.

Rada gminy moze zatem na podstawie art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w
trzezwosci w zwigzku z art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym wprowadzié
zakaz spozywania alkoholu, lecz podjeta w tym zakresie uchwata musi konkretyzowac
miejsca i obiekty objete podobnym zakazem, co wynika z istoty jego regulaminowego
charakteru. Razgco sprzeczna z powotanymi wczesniej przepisami ustawowymi jest
wiec - jak w niniejszej sprawie - uchwata rady wprowadzajgca pod rygorem kary
grzywny zakaz spozywania alkoholu w miejscach i obiektach miejskich okreslonych
jedynie w sposéb generalny, a wiec bez wskazania nazwy wtasciwych ulic, placéw,



parkéw, czy skwerow.

Prokurator uczestniczgcy z ramienia Prokuratora Generalnego RP w rozprawie
przed Sgdem Najwyzszym wnidst o uwzglednienie rewizji nadzwyczajnej, a takze o
rozwazenie mozliwosci uwzglednienia skargi Prokuratora Wojewodzkiego w S.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna jest uzasadniona. Skarzgcy przekonywujgco wykazat
bowiem, ze z mocy art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie tery-
torialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 90 ze zm.) gmina ma kompetencje do ustanawiania prze-
pisow gminnych jedynie na podstawie i w granicach ustawowych upowaznien, przy
czym ewentualne wprowadzenie w takim trybie gminnych zakazow spozywania alkoholu
musi sie miesci¢ w ramach wyznaczonych przez art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.
U. Nr 35, poz. 230 ze zm.), powotywanej dalej jako ustawa o wychowaniu w trzezwosci.
Przepis ten stanowi bowiem, ze w innych miejscach, niz wymienione w art. 14 ust. 1-5
ustawy moze byc¢ ze wzgledu na charakter obiektu lub miejsca wprowadzony
regulaminowy zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojéw
alkoholowych. Naruszenie regulaminowego zakazu spozywania alkoholu jest zas
wykroczeniem z art. 43 ust. 3 tejze ustawy.

Zakres upowaznienia z art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci zostat
okreslony nieprecyzyjnie. Prima facie jest on bardzo szeroki, gdyz odnosi sie do "innych
miejsc”, niz wymienione w przepisach ust. 1-5 tegoz artykutu. Jednakze zakazywanie w
"innych miejscach" sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych jest dopuszczalne tylko "ze wzgledu na charakter obiektu lub miejsca", a
poza tym taki zakaz ma by¢ ustanowiony jako "zakaz regulaminowy". Wynika stad, ze
na podstawie art. 14 ust. 6 ustawy mozna "regulaminowe zakazy" dotyczgce napojow
alkoholowych wprowadzac¢ rowniez w innych - niz wymienione w art. 14 ust. 1-5 -
obiektach lub miejscach, jezeli jest to konieczne ze wzgledu na ich charakter. Innymi
stowy, ramy upowaznienia wyznaczajg zwroty "regulaminowy zakaz" oraz "obiekt lub
miejsce" i ich "charakter".

Sformutowanie "charakter obiektu lub miejsca" odwotuje sie do ich szeroko
pojmowanych funkcji spotecznych, ktérych realizacja mogtaby zosta¢ naruszona, bgdz
zakiocona gtéwnie przez zachowania ludzkie bedgce skutkiem naduzycia alkoholu.
Wprawdzie charakter obiektu lub miejsca moze w nich lub w ich poblizu wykluczaé
wyjgtkowo samg obecnos$¢ napojow alkoholowych, lecz w istocie chodzi tu o kulture ich
spozywania, ktorej nie ksztattuje sie wytgcznie przez stanowienie prawnych zakazéw i
represje karng za ich naruszenie. W kreowaniu zakazéw wykraczajgcych poza
uregulowania ustawy o wychowaniu w trzezwosci nalezy wiec zachowywac daleko idgcy
umiar, baczgc przy okazji na realne mozliwosci ich faktycznego wyegzekwowania.

Z Kkolei pojecie "miejsca” jest w swym podstawowym znaczeniu - czesci po-
wierzchni ziemskiej - na tyle szerokie, ze obejmuje rowniez czesci, na ktérych mieszczag
sie okreslone obiekty. Dlatego przedmiotowy zakres upowaznienia do stanowienia
dodatkowych zakazéw w "innych miejscach" nie ulega zmianie przez uzupetnienie tego
sformutowania w dalszej czesci przepisu art. 14 ust. 6 ustawy stowem "obiekt". Stowo to
(w sensie: budynek, zespdt budynkow , urzgdzenie terenowe) lepiej natomiast, niz



termin "miejsce" kojarzy sie z instytucjg regulaminu prawa administracyjnego.
Stosunkowo tatwo mozna bowiem wyobrazi¢ sobie obiekt, ktéry bedgc ad-
ministracyjnym zakfadem (instytucjg), ma swoj wewnetrzny regulamin, konkretyzujgcy
obowigzki uzytkownikow zaktadu, np. dotyczgce zakazu spozywania alkoholu.
Natomiast wydawanie regulamindéw korzystania z innych miejsc, tzn. miejsc nie zabu-
dowanych obiektami (np. regulaminu ulicy), pozostaje wysoce watpliwe, czy niekiedy
wrecz irracjonalne, zwtaszcza gdyby tres¢ takiego regulaminu miata obejmowac obo-
wigzki oczywiste, wzglednie ogranicza¢ sie do samego tylko zakazu spozywania na-
pojow alkoholowych. Nie sposob jednak przyjac, ze podmiotom czynigcym uzytek z
kompetencji okreslonej w art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci prawodawca
chciat narzuci¢ dziatania nieracjonalne. Takie zatozenie determinuje wiec sposéb
interpretowania zwrotu "zakaz regulaminowy".

W uzasadnieniu wyroku z dnia 8 kwietnia 1994 r., Il ARN 18/94, Sad Najwyzszy
podzielit teze wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek Zamiejscowy w
Katowicach z dnia 7 wrzesnia 1993 r. (SA/Ka 369/93), ze rada gminy, realizujgca
zadania w zakresie porzadku publicznego (art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzadzie
terytorialnym), ma w art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w trzezwosci bezposrednig i
wystarczajgcg podstawe do uchwalenia regulaminu wprowadzajgcego w Scisle
okreslonych obiektach lub miejscach, nie wymienionych w tej ustawie, zakazu
sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napojow alkoholowych. Do wy-
dania takiego regulaminu nie jest zatem potrzebna odrebna podstawa prawna na wzor
art. 5 dekretu z dnia 2 sierpnia 1951 r. o targach i targowiskach (Dz. U. Nr 41, poz. 312
ze zm.).

Powyzszy poglad akceptuje rowniez Sgd Najwyzszy w sktadzie rozpatrujgcym
niniejszg sprawe. Rozwijajgc ten poglad nalezy dodac, ze upowaznienie do wpro-
wadzenia "regulaminowego zakazu" w rozumieniu art. 14 ust. 6 ustawy o wychowaniu w
trzezwosci nie oznacza, ze np. zakaz spozywania alkoholu musi by¢ ustanowiony "w
trybie", czy "na podstawie" regulaminu. Pojecie "zakazu regulaminowego" odwotuje sie
jedynie do jego charakteru, tzn. normy generalnej i abstrakcyjnej, ale obowigzujgcej
tylko w Scisle okreslonym miejscu lub obiekcie, a wiec normy statutowo-
regulaminowego typu. Uchwata rady gminy w sprawie takiego zakazu nie musi wiec byc¢
zatytutowana, "regulamin" ani przybierac jego formy, wzglednie okresla¢ inne jeszcze
niz wspomniany zakaz obowigzki oséb korzystajgcych z danego obiektu lub miejsca
objetych zakazem, a tym bardziej ustanawia¢ odrebne regulaminy dla kazdego z tych
obiektow lub miejsc.

Razgcym przekroczeniem granic powotanego wyzej upowaznienia ustawowego
jest zatem uchwata, ktéra - jak w przedmiotowej sprawie - wprowadza na terenie miasta
zakaz spozywania napojow alkoholowych "w miejscach publicznych takich jak: ulice i
place, parki i skwery oraz obiekty sportowe". Stylizacja cytowanego zakazu nie tylko nie
konkretyzuje miejsc lub obiektow, ktérych dotyczy, ale sugeruje ponadto, ze ulic, place,
parki, skwery i obiekty sportowe sg jedynie przyktadowym wyliczeniem "miejsc
publicznych" w miescie S. w ogodlnosci. Tak sformutowany zakaz ma wiec niejasny
zakres zastosowania, nie mowigc juz o tym, ze jesli traktowa¢ go dostownie i odnosi¢
do "miejsc publicznych" w miescie, to pochtania on znaczng cze$¢ zakazéw
sformutowanych w ustawie o wychowaniu w trzezwo$ci.

W tym miejscu godzi sie dodaé, ze wprawdzie pismo Komendanta Rejonowego



Policji w S., skierowane do Zarzadu Miasta w dniu 23 pazdziernika 1992 r. sugerowato
rozwazenie celowosci ustanowienia zakazu spozywania napojow alkoholowych "w
miejscach publicznych na terenie miasta S.", ale konkluzja tego pisma odnosi sie "w
szczegolnosci do okolic punktow sprzedazy alkoholu”. Rowniez skargi mieszkancow
zamieszczone w aktach sprawy dotyczg ucigzliwych skutkow publicznego spozywania
alkoholu w niektorych punktach miasta. Tres¢ uchwaty jest wiec z punktu widzenia
potrzeb spotecznych arbitralna i ekscesywna, a ponadto rowniez nieracjonalna. Jesli
bowiem - jak stwierdzit Urzad Miasta S. w odpowiedzi na skarge - Policja i Straz Miejska
nie byty przedtem w stanie zapewni¢ nalezytej ochrony miasta, to trudno sobie
wyobrazic¢, aby mogty to uczyni¢ po podjeciu zaskarzonej uchwaty, pochtoniete
wylgcznie kontrolg jej przestrzegania.

W swietle powyzszych rozwazan jest oczywiste, ze uchwata Rady Miejskiej w S.
z dnia 30 marca 1993 r. w sprawie zakazu spozywania napojow alkoholowych nie moze
sie osta¢. W takiej sytuacji Sgd Najwyzszy nie tylko uchylit zaskarzony wyrok, ale
uwzglednit rowniez wniosek prokuratora zgtoszony w trybie art. 5 ustawy z dnia 20
czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 1994 r., Nr 19, poz. 70 ze zm.) i majac na
wzgledzie zasady ekonomii procesowej stwierdzit niewaznos¢ przedmiotowej uchwaty.



